El mejoramiento de vivienda y entorno en Bogotá 1994 - 1998: Programas, conceptos y estratégias by Ricardo Adrián Vergara Durán
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=26816110
 
 
Red de Revistas Científicas de América Latina, el Caribe, España y Portugal
Sistema de Información Científica
Ricardo Adrián Vergara Durán
El mejoramiento de vivienda y entorno en Bogotá 1994 - 1998: Programas, conceptos y estratégias
Investigación y Desarrollo, vol. 16, núm. 1, julio, 2008, pp. 196-225,
Universidad del Norte
Colombia
   ¿Cómo citar?        Fascículo completo        Más información del artículo        Página de la revista
Investigación y Desarrollo,
ISSN (Versión impresa): 0121-3261
rinvydes@uninorte.edu.co
Universidad del Norte
Colombia
www.redalyc.org
Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto196
el mejoramiento de vivienda 
y entorno en bogotá 1994-1998: 
programas, conceptos y estrategias*
Ricardo Adrián Vergara Durán
ricardo adrián vergara durán
antropólogo, dr. en geografía urbana. profesor asistente del 
departamento de historia y ciencias sociales de  la universidad del 
norte, barranquilla (colombia).
correspondencia: cra. 51 b n° 94 160, barraquilla (colombia).
ravergara@uninorte.edu.co
* Subvenciones y apoyos: La investigación fue realizada con una beca de doctorado de la 
Obra Ecuménica de Bochum, ÖSW, Bochum, Alemania. 
investigación y desarrollo vol. 16, n° 1 (2008) - issn 0121-3261197
resumen
El problema del hábitat sigue siendo un asunto acuciante para 
la población de escasos recursos de Latinoamérica. Sin embargo, 
el problema no es solo cuantitativo, sino de la calidad del espacio 
habitado y su entorno, o sea de aspectos cualitativos que digniﬁcan 
dicho espacio. Las estrategias del mejoramiento de vivienda atienden 
precisamente esa carencia cualitativa. El programa de subsidio 
para mejoramiento de vivienda tuvo en Colombia un impacto muy 
importante en la calidad de vida y en el desarrollo e imagen urbana, 
especialmente de Bogotá, y su experiencia constituye un importante 
caso de estudio. Con base en un intenso trabajo de campo, entrevistas 
a beneﬁciarios del subsidio y seguimiento a oferentes de mejoramiento 
de vivienda, se presentan en este artículo resultados del análisis de los 
programas, conceptos y estrategias del mejoramiento de vivienda, que 
hicieron parte de la política de subsidios a la vivienda en Colombia 
hasta 1998.
palabras  clave: Mejoramiento de vivienda, asesoría de mejora-
miento de vivienda, calidad de vida urbana. 
abstract
Habitat continues to be the most acute problem for lower income popu-
lation in Latin America. However, it’s not only a quantitative problem, 
but fundamentally a qualitative one in which habituated spaces and their 
environments that dignify living conditions in these spaces.  Strategies for 
housing renewal are aimed at these qualitative issues. The subsidies for 
housing and Urban renewals program in Colombia produced a signiﬁcant 
impact on quality of live and development variables, especially in Bogotá 
thus becoming an important case study. This paper presents the results of 
a study based on extensive ﬁeld work, interviews to subsidy beneﬁciaries ,   
and housing renewal proponents that took part in the Programs, concepts 
and strategies for housing renewal , as part of a housing subsidies policy in 
Colombia until 1998.  
key words: Improvement of house, quality of urban life, Housing Renewal 
assistance.
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i.  presentación
L
a tesis doctoral, de la cual se deriva este artículo analítico, 
fue resultado de un proceso investigativo realizado entre no-
viembre de 1994 y diciembre de 2000. Durante cinco años, la 
Obra  Ecuménica  de  Bochum  –ÖSW  ﬁnanció  con  una  beca  de 
estudio la estancia del autor en Alemania, así como los gastos 
de  cuatro  viajes  a  Colombia  para  la  realización  del  trabajo  de 
campo. De esta manera se pudo realizar una minuciosa revisión 
bibliográﬁca a nivel nacional e internacional, además de participar 
en cursos, seminarios y excursiones de la Facultad de Geografía de 
la Universidad Philipps de Marburg y la visita y seguimiento en 
Bogotá a entidades privadas, organizaciones no gubernamentales e 
instituciones oﬁciales comprometidas con el tema del mejoramiento 
de vivienda y entorno.
A partir del verano de 1995 se inició la revisión bibliográ-
ﬁca, además de cuatro estancias de trabajo de campo en Bogotá, 
ejecutadas así: a comienzos de 1995 se realizó un primer viaje 
(febrero-abril) para establecer primeros contactos con entidades 
como  el  INURBE  y  oferentes  de  asistencia  técnica,  algunas  de 
las  cuales  se  escogieron  posteriormente  para  realizar  las  visitas 
pertinentes del trabajo de campo. En 1996 se hizo un segundo viaje 
(febrero-octubre) para la visita y seguimiento de las organizaciones 
escogidas para la investigación y la posterior recolección de los 
datos en las correspondientes zonas de acción de los programas de 
mejoramiento de vivienda y entorno. En 1997 se hizo la presen-
tación de conclusiones preliminares a dichas organizaciones (marzo 
y abril) y, ﬁnalmente, en 1999, en el último viaje (agosto-octubre), 
se expusieron los resultados de la investigación, antes de proceder 
a la fase ﬁnal de la investigación, es decir, la elaboración deﬁnitiva 
del trabajo de grado.
Semestralmente se presentaron informes (tanto al director de 
la tesis como a la entidad becaria) acerca de los avances de la inves-
tigación en general y sobre las diﬁcultades presentadas en cada fase, 
las actividades académicas realizadas y los resultados obtenidos. 
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El trabajo escrito se presentó en alemán en octubre de 2000 
y su sustentación se realizó en diciembre de 2000 ante los pro-
fesores de la Facultad de Geograﬁa de la Universidad Philipps de 
Marburg, quienes confrontaron al autor con preguntas acerca del 
contenido, los objetivos de la investigación, el marco teórico, la 
metodología y las conclusiones del trabajo. En marzo de 2001 se 
publicó en idioma alemán la tesis doctoral, bajo el sello editorial 
Tectum Verlag, y fue radicada con el ISBN 3-8288-1089-6.
ii.  introducción y problema de investigación
La investigación se enmarcó dentro de la percepción de que el pro-
blema del hábitat no es un asunto aislado que se desarrolla solo 
dentro de sus propias dinámicas, sino que éste se concibe como 
una parte más del proceso de urbanización a nivel mundial y del 
desarrollo más concreto de cada ciudad en particular. Es decir que 
el problema del hábitat solo puede ser analizado en estrecha re-
lación con la problemática compleja del crecimiento espacial de las 
ciudades y, por tanto, también han de tenerse en cuenta entre otros 
aspectos los siguientes (Bähr, 1993, 469): Primero, la insuﬁciente 
oferta de viviendas de bajo costo, adecuadas cualitativamente para 
una  población  siempre  creciente  (reﬁriéndose  primordialmente 
aquí al déﬁcit cuantitativo); segundo, el surgimiento y desarrollo 
del sector informal del hábitat (reﬁriéndose primordialmente al de-
ﬁcit cualitativo); tercero, la insuﬁciente dotación de obras de in-
fraestructura social para el abastecimiento de las necesidades básicas 
y de servicios públicos; y cuarto, los problemas de la contaminación 
ambiental que se suman a la conjunción de los aspectos mencionados 
anteriormente. Dichos aspectos conforman una mirada amplia y 
diversa del problema del hábitat a nivel latinoamericano en el área 
de la geografía urbana (Bähr & Mertins, 1995). 
Para los efectos de la investigación, y sin perder la interacción 
con los otros factores, se concentró la observación en el surgimiento 
y desarrollo del hábitat informal, es decir, de los asentamientos 
urbanos ilegales, y en el caso particular de Bogotá en los semilegales 
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(denominados barrios “piratas”), los cuales por su extensión carac-
terizan por lo menos la mitad del área de vivienda construida de 
esa ciudad. Así aparece como problema central de la investigación el 
deﬁcit cualitativo del entorno de dichos barrios “piratas” y más 
especialmente: el deﬁcit cualitativo de las viviendas de miles de 
familias bogotanas. Al respecto se entiende:
-   El estado físico deﬁciente de las construcciones, así como la 
construcción de obras sin el debido control y asistencia téc-
nica y profesional,
-   la no muy exitosa distribución espacial de las viviendas,
-   la obstaculización de una adecuada iluminación y aireación 
debido a la inapropiada distribución espacial de las viviendas, 
situación que se agudiza con la ampliación de éstas a pesar de 
sus condiciones ya carentes,
-   la carencia de pisos, paredes, techos, puertas, ventanas y de 
instalaciones sanitarias y de cocina en los materiales adecua-
dos respectivos,
-   la carencia total o parcial de títulos de propiedad de la vi-
vienda.
En cuanto al entorno vale mencionar las siguientes carencias:
-   Insuﬁciente o inexistente dotación de zonas verdes y parques,
-   insuﬁciente o inexistente dotación de calles y avenidas asfal-
tadas,
-   la insuﬁciente dotación con servicios domicilarios, especial-
mente acueducto y alcantarillado y energía eléctrica, de lo 
cual se deriva la existencia de sistemas de canalización auto-
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construidos (destapados o cerrados, pero que actúan como 
fuentes transmisoras de enfermedades), así como conexiones 
ilegales de agua y energía eléctrica con deﬁciencias técnicas 
y, por consiguiente, de alto riesgo para la población; y por 
último,
-   la  insuﬁciente  dotación  de  infraestructuras  sociales,  tales 
como escuelas, puestos de salud, hospitales, iglesias, etc.
En  general  se  puede  relacionar  el  déﬁcit  cualitativo  del 
entorno con la diﬁcultad de las administraciones para obtener los 
recursos necesarios para la inversión en dichos rubros, así como la 
deﬁciente o inexistente política de vivienda y de desarrollo urbano. 
El déﬁcit cualitativo de las viviendas se relaciona principalmente con 
la precaria situación económica de las familias poseedoras, así como 
con insuﬁcientes conocimientos técnicos acerca de la construcción 
y el diseño de las viviendas y, por ende, la correspondiente falta de 
asistencia técnica. 
Los programas de mejoramiento de vivienda y entorno en 
los que se realizó la investigación son una muestra de posibles so-
luciones aplicables a toda esta problemática, que es entendida aquí 
como una parte del problema del hábitat de Bogotá, una ciudad 
donde cerca del 60% de su población vive en dichos asentamientos 
informales o al menos en barrios ahora legalizados y normalizados, 
pero de origen informal, situación que es también característica 
para muchas otras grandes ciudades del país y de Latinoamérica, lo 
que hace importante recapitular sobre esta experiencia particular. 
La Tabla 1 muestra el crecimiento de población y diferentes 
relaciones entre el déﬁcit cuantitativo y cualitativo entre 1951 y 
1995, que explican porqué a pesar de haberse reducido el número 
de personas por vivienda de 8,1 a 4,7 sigue existiendo un déﬁcit 
cuantitativo absoluto y relativo bastante alto que también tiene 
signiﬁcación en el déﬁcit cualitativo.
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Tabla 1
Bogotá: Población, hogares y vivienda: 
Déﬁcit cuantitativo de vivienda 1950-1995
1951 1964 1973 1985 1991a1 1995b1
población total 636.924 1.697.311 2.571.548 4.154.404 5.045.591 5.742.640
crecimiento de población en % -------- 7.5% 4.6% 4.0% 3.2% 3.2%
población con vivienda propia 
615.562
1.479.441 2.530.467 4.121.864 5.005.591 5.697.660
crecimiento anual en %  -------- 6.7% 6.0% 4.1% 3.2% 3.2%
hogares con vivienda propia  122.474 313.702 435.118 911.535 1.229.403 1.500 750
crecimiento anual en % -------- 7.3% 3.6% 6.2% 5.0% 5.0%
número de viviendas  75.559 207.055 296.856 664.135 948.424 1.202.726
crecimiento anual en % 7.8% 4.0% 6.7% 5.9% 5.9%
déﬁcit cuantitativo absolutoa 45.915 106.647 138.262 247.400 280.979 298.024
déﬁcit cuantitativo relativo b 37.8% 34.0% 31.8% 27.1% 22.9% 19.9%
personas /viviendas  8.1 7.1 8.5 6.2 5.3 4.7
hogares /viviendas  1.6 1.5 1.5 1.4 1.3 1.2
personas / hogar c 5.2 4.7 5.8 4.5 4.1 3.8
A) Hogares propietarios de vivienda sobre el número de viviendas; B) Déﬁcit cuantitativo de vivienda 
sobre hogares propietarios de vivienda; C) Población total sobre número de viviendas. A1) Estimación de 
la población propietaria de vivienda; B1) Proyección de acuerdo a las mismas condiciones que en 1991.
Fuente: DAPD 1996 p. 8
En la Tabla 2 se muestra el problema del hábitat y su con-
texto socio-político y se muestra cómo en Colombia las políticas de 
vivienda han ido variando de acuerdo con los contextos determinan-
tes de las políticas nacionales y de los intereses de los gobiernos de 
turno, así como también según la concepción y determinación de 
la problemática. 
Fue en ese contexto como a comienzos de los años noventa 
se propendió por la creación de programas de mejoramiento de vi-
vienda y entorno, lo cual rompió con una tradición en la que solo se 
le daba importancia a la reducción del déﬁcit cuantitativo. Se creó 
un subsidio familiar de mejoramiento de vivienda, al cual optaban 
familias con ingresos menores de dos salarios mímimos legales y 
con condiciones habitacionales deﬁcientes.
 Con la aplicación del subsidio familiar de vivienda no solo 
las familias pudieron mejorar notablemente sus propias condiciones 
habitacionales, sino que, apoyados por recursos de los fondos de 
coﬁnanciacion, incidieron positivamente en el mejoramiento del 
entorno en los barrios.
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Las características principales de este subsidio estatal fueron 
las siguientes:
-   En primer lugar se orientó directamente hacia las familias, 
es decir, se subsidió la demanda y no la oferta como había 
ocurrido hasta entonces subsidiándose a las empresas cons-
tructoras de vivienda social. 
-   En  segundo  lugar  se  propendió  por  un  mejoramiento 
de la situación deﬁcitaria de las viviendas, y se cambió el 
énfasis del hasta entonces principal criterio del problema 
habitacional, es decir, del déﬁcit cuantitativo de vivienda al 
déﬁcit cualitativo de vivienda.
Con el subsidio familiar de vivienda se le ofreció entonces 
a las familias de bajos recursos la posibilidad de encontrar una 
solución  a  su  problema  habitacional.  Por  un  lado,  las  familias 
con recursos de entre 2 y 4 salarios mínimos mensuales legales 
podían aspirar al subsidio para compra de vivienda social, es decir, 
parte de la ﬁnanciación del valor total de la vivienda es el subsidio 
mismo, y las mismas familias eran las que decidían cuál de las 
soluciones de vivienda ofrecidas se adaptaban a su capacidad de 
pago, a sus necesidades de espacio y a sus proyectos de vida. Antes 
de 1994 los programas de soluciones de vivienda social estaban 
encadenados a determinados tipos de ﬁnanciación y se entendía 
que ya el precio ﬁnal de la vivienda venía subsidiado por el Estado, 
el cual otorgaba un subsidio a la oferta de vivienda social, y por 
consiguiente las familias tenían menor capacidad de elección. Este 
rango del subsidio está dirigido precisamente a la reducción del 
déﬁcit cuantitativo y, por tanto, no se analiza en profundidad en 
esta investigación.
Por otro lado, las familias con recursos menores de 2 salarios 
mínimos mensuales legales podían aspirar al subsidio familiar para 
mejoramiento de vivienda, el cual abarca las siguientes posibili-
dades: 
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-   La construcción de una unidad básica de vivienda en un lote 
(en los primeros dos años desde la instauración del subsidio 
se incluía la compra del lote).
-   La compra de materiales para realizar mejoramiento de la 
unidad habitacional.
-   La legalización de títulos de propiedad.
Dicho subsidio familiar para mejoramiento de vivienda se 
encadenaba a la asesoría por parte de oferentes de servicios jurídicos 
y técnicos, promotores de los programas de mejoramiento de vi-
vienda y entorno, quienes por su trabajo podían cobrar hasta un 
10% máximo del valor del subsidio, el cual, según las diferentes 
modalidades, tenía un valor entre $1500 y $2000 dólares de la 
época. 
iii.  metodología
Se escogieron inicialmente tres localidades: Bosa, Ciudad Bolívar 
y Ciudad Kennedy. Las dos primeras debido a que fueron selec-
cionadas (1995 y 1996 respectivamente) en el Plan de Gobierno 
(1995-1998) “Formar Ciudad”, de la administración del Alcalde 
Mayor de Bogotá Antanas Mockus, como áreas de concentración 
o focalización de las obras, y la tercera debido a la realización en 
ésta de uno de los programas más importantes de dicha adminis-
tración distrital: el macroproyecto “Tintal Central“. Las tres loca-
lidades están conectadas espacialmente entre si, lo cual facilita la 
movilización entre ellas y el análisis especíﬁco de esta zona; además, 
estas  tres  localidades  presentan  un  alto  número  de  desarrollos 
informales característico del crecimiento urbano de Bogotá.
De otra parte, respecto a la selección de las entidades en las 
que se hicieron las observaciones, se buscó reunir un grupo mane-
jable de información, pero que a su vez agrupara a todos los tipos de 
actores. Después de visitas preliminares a 12 entidades se escogieron 
5 de ellas, así (ver Tabla 3): El INURBE (Instituto Nacional para 
la Vivienda y para la Reforma Urbana) aparece como la entidad 
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estatal que aparte de buscar la aplicación de la Ley de la Reforma 
Urbana, también se encarga de la coordinación y control de todos 
los programas de mejoramiento de vivienda y entorno. Frente a 
ésta, dos organizaciones no gubernamentales, ONGs sin ánimo de 
lucro, FEDEVIVIENDA (Federación Nacional de Organizaciones de 
Vivienda Popular) y SERVIVIENDA (Fundación Servicio Nacional 
de Vivienda), así como dos empresas oferentes de asistencia técnica, 
de capital privado y orientadas a obtener lucro comercial, PROCO 
y BARRIO TALLER. Estas cinco entidades están presentes con su 
trabajo en una o varias de las tres localidades escogidas.
Durante los 10 meses del trabajo de recolección de la infor-
mación en la segunda estancia en Bogotá (1996) se hicieron, si-
multáneamente  con  la  recopilación  de  literatura  sobre  el  tema 
de la investigación, visitas semanales a cada una de las entidades 
escogidas para hacer un seguimiento de los respectivos programas 
de mejoramiento de vivienda y entorno. Además, se acompañó 
también a los grupos de trabajo de cada entidad encargados de las 
visitas de asistencia técnica y jurídica (arquitectos, trabajadores de 
la construcción, trabajadores sociales), lo cual permitió entrar en 
contacto con muchas de las familias usuarias y beneﬁciarias de los 
programas de mejoramiento, para conocer sus opiniones sobre las 
asesorías y los programas en general. Con algunos de los líderes de 
las comunidades visitadas y con varias familias beneﬁciarias del 
subsidio se realizaron además entrevistas abiertas, para obtener así 
una apreciación de la aceptación social de los programas de mejo-
ramiento
De igual manera, se realizaron entrevistas abiertas con los 
directores de las entidades seleccionadas, con los coordinadores de 
los programas de mejoramiento y con varios de los trabajadores, 
sobre diferentes temas referentes a los programas de mejoramiento, 
por ejemplo, la capacidad de adaptación y transformación de los 
programas a las diferentes necesidades de las famililas, así como a 
los cambios en las políticas de vivienda.
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Las apreciaciones personales sobre las observaciones y las 
informaciones recogidas en campo y los resultados de los análisis 
realizados a lo largo de la investigación fueron presentados a las 
entidades  seleccionadas  en  las  dos  visitas  posteriores  a  Bogotá 
(1997 y 1999), para evitar de esta manera que se cometieran errores 
de interpretación de los datos. 
iv.  estado del arte de la investigación sobre 
  mejoramiento de vivienda y entorno, objetivos y 
  contexto general
      
Aunque a nivel nacional e internacional existe un sinúmero de ex-
periencias e intentos por revertir el desarrollo de asentamientos 
informales, la investigación urbana en materia de problemas del 
hábitat es escasa cuando se reﬁere a análisis sistemáticos de con-
ceptos, estrategias y experiencias de programas de mejoramiento 
de vivienda y entorno. La mayoría de la literatura presenta dichos 
programas solo en el marco más general de las actuaciones o com-
petencias de las políticas de vivienda o de procesos de regulación de 
los asentamientos informales. Por otro lado, una buena parte de los 
materiales disponibles fueron realizados por los mismos empleados 
de instituciones relacionadas con temas del mejoramiento, con el 
ﬁn de hacer públicas sus actividades, por lo cual se presenta en 
ellos información en un nivel muy práctico, y queda relegada la 
discusión más sistemática y teórica.
De otra parte, las concepciones teóricas que sustentan el tema 
del mejoramiento de vivienda y entorno se encuentran inmersas en 
el ámbito de estudio de otras disciplinas relacionadas con al ámbito 
urbano, como la sociología, la economía, la antropología, la política, 
etc. Además, la investigación urbana moderna concibe a la ciudad 
como un todo complejo en el que todos los factores determinantes 
están estrechamente interrelacionados, y de manera variable, unos 
con otros. Por ejemplo, en el contexto internacional, del proceso 
constante de urbanización se hace patente la variedad urbana, en 
las muy diferentes reacciones de las ciudades a procesos como el de 
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la globalización y el signiﬁcativo aumento de la importancia de las 
tecnologías de la información (Borja & Castells, 1997, pp. 11-20). 
Temas como la globalización de la economía frente a las 
nuevas estructuras administrativas y de poder local, en las que el 
problema del hábitat de una ciudad está sumergido o disipado, 
según sea el caso, generalmente determinado por razones políticas, 
cobran especial interés cuando se quieren desarrollar programas de 
mejoramiento, en los que, por ejemplo, con ﬁnanciación interna-
cional se propone que los habitantes de un barrio decidan autó-
nomamente sobre las características y desarrollo mismo de dichos 
programas.
Como objetivo general de la investigación se presenta en-
tonces el análisis de las iniciativas de las administraciones nacio-
nal y distrital, de las entidades oﬁciales, de las ONGs y de los ha-
bitantes mismos por encontrar soluciones frente al problema habi-
tacional de Bogotá y, simultánemente, determinar en qué medida 
los programas de mejoramiento de vivienda y entorno analizados re-
presentan realmente posibilidades de revertir dicha problemática, 
para las familias, como propietarias o habitantes de sus viviendas 
y como ciudadanos en el entorno de sus barrios y de la ciudad 
en general. En últimas, la combinación de la acción de estos tres 
actores (instituciones estatales, ONGs y ciudadanos)  es lo que se va 
logrando día a día en la busqueda de soluciones a la problemática 
del hábitat en Bogotá.
Una revisión del desarrollo histórico y del crecimiento de 
la ciudad de Bogotá, de las causas de sus problemas del hábitat, 
de las soluciones buscadas e implementadas y de los marcos jurí-
dicos y normativos que han acompañado este proceso, desde el co-
mienzo del siglo XX hasta entrados los años noventa del mismo, 
se encuentra en numerosa literatura; por ejemplo, ver Vargas, J. y 
Zambrano, F. (1988); Jaramillo, S. y Cuervo, M. (1987); Jaramillo, 
S. (1990 y 1992); Giraldo, F. (Comp.) (1999); Villamizar, R. (1980) 
y Gilbert, A. (1996). 
Hay que resaltar que el principal factor para el surgimiento 
del sector informal del hábitat de Bogotá lo representan las ur-
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banizaciones “piratas” (Brücher & Mertins, 1978, p. 48-49), las 
cuales se constituyen para los sectores de estratos bajos en la única 
alternativa de conseguir una vivienda, aunque sea semi-legal, (pues 
aun cuando la propiedad sea en muchos casos legal, la construcción 
de vivienda en esas áreas no está normalmente permitida), y además 
hay que tener en cuenta que la mayoría de los barrios de estratos 
bajos, ahora consolidados, de Bogotá tuvieron sus orígenes en este 
tipo de urbanizaciones “piratas”. 
La dimensión de dicha problemática se puede observar en 
el hecho de que entre 1991 y 1994 el número de urbanizaciones 
“piratas” aumentó en 129, ocupando un área de 881,5 hectáreas, 
mientras que durante el mismo período se habían legalizado 129 ur-
banizaciones “piratas”, con un área de 845,4 hectáreas (DAPD 1996, 
p. 93). Según DAPD (1995, p. 49), en 1994 vivían más de 820.000 
personas en 152.000 lotes, con un área total de 2605 hectáreas, es 
decir, 6,2% del área total de la ciudad y aproximadamente 15% de 
la población de Bogotá en ese momento.
v.  los programas de mejoramiento 
  de vivienda y entorno (pmv)
Desde la perspectiva de los diferentes actores involucrados, y en el 
marco de la visión general de las políticas urbana y de vivienda, los 
programas de mejoramiento de vivienda y entorno de cada una de 
las cinco entidades seleccionadas tuvieron una eﬁcacia y eﬁciencia 
diferente en relación con aspectos cuantitativos y cualitativos.
En el contexto general, la Ley 3 de 1991 sobre la conformación 
del Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social –SINAVIS (Figura 
1) y del Subsidio Familiar de Vivienda –SFV, y sobre la conversión 
del Instituto de Crédito Territorial en el INURBE, facilitó la eje-
cución de la Ley 9 de 1989, ya que las responsabilidades de una 
reforma urbana estaban hasta ese momento completamente dis-
persas en diversos estamentos. El INURBE asumió de esta manera 
la coordinación y dirección de la política urbana, administró los 
recursos de los subsidios para el sector de la vivienda y promovió la 
construcción de vivienda de interés social.
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Otro aspecto muy importante de la Ley 3 de 1991 fue otorgar-
le directamente al Ministerio de Desarrollo Económico y al INUR-
BE la dirección del Sistema de Vivienda de Interés Social –SINAVIS, 
ya que, por una parte, el SINAVIS aglutinó así diferentes funciones 
(ﬁnanciación, construcción, mejoramiento, reasentamientos, legali-
zación de títulos de propiedad y hasta legalización de barrios), y 
por otro lado coordinó la planeación, ejecución, acompañamiento 
y evaluación de las medidas correspondientes, cumpliendo con una 
mayor racionalidad y eﬁciencia en la asignación y aprovechamiento 
de los recursos, así como en la aplicación de la política de vivienda 
social. Este proceso se puede ver esquematizado en la Figura 2.
A través de la Ley 3 de 1991 se crearon también los Subsidios 
de Vivienda orientados a la demanda, es decir, directamente a los 
usuarios, lo cual promovió que, incluso, los constructores privados 
se interesaran en la construcción de vivienda de interés social para 
acceder a la creciente demanda. Los subsidios podían ser utilizados 
para la compra o construcción de una unidad de vivienda mínima; 
para la compra de un lote y/o de materiales de construcción; para 
el mejoramiento, habilitación y subdivisión de vivienda e, incluso, 
para los gastos de legalización de los títulos de propiedad. El valor 
de dicho subsidio varió, de acuerdo con las diferentes opciones, 
entre 12 y 15 salarios mínimos legales. Para el caso del Subsidio 
para Mejoramiento de Vivienda, el subsidio estaba encadenado a 
la asesoría profesional de un Oferente de Asesoría Técnica, lo que 
garantizaba un proceso de planeación de las obras de mejoramiento, 
una ejecución supervisada de las mismas y un seguimiento y control 
a los recursos (ver Figura 3).
Todo el efecto positivo de los programas de mejoramiento 
de vivienda tienen sentido y se complementan en un contexto 
amplio de política urbana que contempla el proceso de legalización 
y  regulación  de  los  programas  de  mejoramiento  urbano  de 
asentamientos ilegales, los cuales se resumen de manera sintética 
en la Figura 4. 
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Fuente: Gráﬁco del Autor.
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vi.  conclusiones y comentarios ﬁnales
La importancia de esta investigación radica en poder observar la 
validez del análisis sistematizado, ya que se encontraron en los 
diferentes niveles de aplicación de los programas de mejoramiento 
de vivienda y entorno muchos elementos apropiados para enfrentar 
los problemas del hábitat en Bogotá y en otras ciudades del país y 
la región, siempre en permanente transformación.
Mapa 1
 
En el Mapa 1 se resaltan las tres áreas escogidas para el le-
vantamiento de los datos (Kennedy, Bosa y Ciudad Bolívar), en 
donde las cinco instituciones analizadas estuvieron presente con 
sus programas de mejoramiento. Los mejoramientos realizados  por   
las instituciones en distintos períodos se relacionan en la Tabla 4, 
con lo cual se puede observar:
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Tabla 4
Análisis comparativo de los mejoramientos de vivienda ejecutados 
por cada una de las 5 instituciones relacionadas
período *
número de 
mejoramientos 
a través de cajas de 
compensación familiar 
ubicación espacial y 
número de barrios**
inurbe aprobados 1995***  529
bosa (en 7 barrios 
diferentes).
fedevivienda
octubre 1995 a 
marzo 1996
229 229 (compensar)
dispersados en al menos 
76 barrios y 17 municipios.
proco
enero 1995 a 
noviembre 1995
240
72 (comfenalco)
141 (colsubsidio)
127 (cafam)
c. bolívar (en al menos 53 
barrios).
barrio taller
octubre 1995 a 
marzo 1996
868
532 (colsubsidio)
336 (cafam)
bosa, kennedy y soacha 
(en al menos 98 barrios).
servivienda
febrero 1995 a 
noviembre 1995
145
85 (colsubsidio)
60 (cafam)
en 24 municipios.
servivivenda
 (crédito)
abril 1996 a octubre 
1996
230 c. boívar.
total  2241 1582
* Los diferentes periodos corresponden a los datos manejados por las instituciones relacionadas.
** El número de barrios en cada grupo de obra varía, por lo cual se toma para su sumatoria solamente el valor 
más alto de barrios por localidad.
*** La ejecución de dichos mejoramientos se realizó entre julio de 1996 y julio de 1997.
Fuente: Datos facilitados por las instituciones y cálculos del autor. 
-   Una gran dispersión de los mejoramientos ejecutados por 
FEDEVIVIENDA por fuera, incluso, del área de estudio con 
una proporción reducida en las tres localidades estudiadas. 
-   Una importante concentración de los mejoramientos realiza-
dos por el INURBE en la localidad de Bosa.
-   Una importante concentración de los mejoramientos ejecuta-
dos por SERVIVIENDA en la localidad de Ciudad Bolívar.
-   Una importante representación de los mejoramientos de BA-
RRIO TALLER en las localidades de Bosa y Kennedy.
-  Una  importante  representación  de  los  mejoramientos  de 
PROCO en la localidad de Ciudad Bolívar.
el mejoramiento de vivienda y entorno en bogotá 1994-1998: 
programas, conceptos y estrategiasinvestigación y desarrollo vol 16, n° 1 (2008) págs. 196-225 220
De lo anterior, y teniendo en cuenta las diferencias caracte-
rísticas de las instituciones analizadas, se puede inferir la poca 
incidencia  a  nivel  ciudad  de  los  mejoramientos  realizados  por 
FEDEVIVIENDA; y, por otra parte, la concentración de los me-
joramientos del INURBE y de SERVIVIENDA en un solo sector lo 
que permite inferir un impacto mayor, aun cuando en un área 
más  reducida.  Además,  la  situación  descrita  permite  entender 
los gastos más elevados de funcionamiento de una entidad como 
FEDEVIVIENDA, la cual para sus mejoramientos necesitó trasladar 
técnicos y materiales  por muy diferentes barrios de la ciudad. Lo 
mismo puede inferirse con respecto a la concentración de las dos 
instituciones privadas (BARRIO TALLER y PROCO), las cuales por 
ser de una dimensión relativamente pequeña, preﬁrieron concentrar 
sus actividades en dos y una localidad respectivamente, reduciendo 
costos,  pero  generando  un  impacto  muy  grande  en  el  número 
de mejoramientos realizados, concentrados en mayor número de 
barrios de las tres localidades en estudio. 
Conectado  con  la  operatividad,  impacto  y  efectividad  de 
los programas de mejoramiento de vivienda de las instituciones 
estudiadas, aparece además un primer elemento relacionado con 
el subsidio familiar de vivienda orientado a la demanda. En la 
investigación  se  muestra  cómo  el  subsidio  actúa  como  desen-
cadenante y acelerante de los procesos de consolidación de las vi-
viendas e incluso de barrios, siempre y cuando los programas se 
concentren en un área de la ciudad.
En este sentido surgen tres interrogantes de importancia:
-   ¿Cuál fue el aporte económico del subsidio para las obras de 
mejoramiento necesarias para mejorar las condiciones habita-
cionales de gran parte de la población?
-   ¿El valor que los beneﬁciarios pagaron a los oferentes de 
asesoría tecnica y jurídica está en justa proporción con los 
resultados obtenidos?
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-   ¿En qué medida pudieron y debieron determinar las familias 
beneﬁciarias del subsidio sobre la utilización de los recursos 
del mismo?
En  relación  con  la  primera  pregunta  se  demostró  que  a 
pesar de los limitados recursos del subsidio y a los altos costos 
de los materiales de construcción, y aunque las obras de mejora-
miento debieron reducirse a los más apremiantes problemas de 
la vivienda, ello no signiﬁcó menor efectividad de los programas 
de mejoramiento, sino que se solucionaron realmente problemas 
urgentes de las viviendas y se generó además una dinámica muy 
grande de construcción y ampliación de éstas.
En relación con la segunda pregunta se demostró que el valor 
de la asesoría técnica y jurídica de hasta un 10% del valor total 
del subsidio, estuvo justiﬁcado tanto para el usuario como para los 
oferentes, siempre y cuando estos últimos estuviesen dispuestos a 
concentrar sus actividades en áreas de pequeña magnitud, como ba-
rrios, o incluso localidades, y además estuviesen abiertos a trabajar 
conjuntamente con otros oferentes, lo cual implicaba una reducción 
signiﬁcativa de los costos de la asesoría en general.
En relación con la tercera pregunta se pudo demostrar que de-
bido especialmente a las normas muy especíﬁcas de los programas 
de mejoramiento, quedó poco espacio de decisión para las obras que 
quisieran realizar las familias beneﬁciarias y para la determinación 
de un cronograma de actividades. Las dos limitaciones impidieron 
en buena parte de los casos que los beneﬁciarios no pudieran cons-
truir una plancha de concreto para la construcción del segundo 
piso, la cual aunque para las familias signiﬁcaba el paso más impor-
tante en la consolidación de su vivienda, no fue permitida en las 
estipulaciones del reglamento del subsidio familiar de vivienda.
Un segundo elemento de importancia tiene que ver con el 
rol mismo de los oferentes de la asesoría técnica y jurídica, respecto 
a lo cual se pudo constatar lo siguiente:
-   La asignación del subsidio estuvo ligada a la obligación de 
contratar una asesoría técnica y jurídica por parte de las fa-
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milias beneﬁciarias. Esta medida representó, por un lado, 
una seguridad para que no se presentasen casos de indebida 
utilización  de  los  recursos,  así  como  para  garantizar  un 
mercado a los oferentes, quienes deberían entonces propender 
por competir ofreciendo mejores condiciones de precio y 
calidad a los usuarios. Sin embargo, se pudo comprobar que 
la mayor parte de las asesorías de mejoramiento realizadas por 
los oferentes fueron a familias beneﬁciarias que las mismas 
entidades  lograron  “convencer“,  entre  otras  cosas  con  la 
atrayente idea de hacer todos los trámites necesarios para la 
solicitud y asignación del subsidio. Como consecuencia de 
dicha competencia por los clientes potenciales de una ase-
soría técnica y jurídica, se presentó una gran dispersión de 
los mejoramientos por extensas áreas de la ciudad, lo que in-
crementó los costos de las asesorías y redujo al mismo tiempo 
el impacto a nivel ciudad de dichos mejoramientos.
-   Aunque en las asesorías realizadas se contempló la posibilidad 
de futuras ampliaciones y o renovaciones de las viviendas, 
cuando se realizaron dichas obras, sin contar con la asignación 
del subsidio, se presentó de nuevo la autoconstrucción y la 
autoayuda como la variante más económica, sin contratar ade-
más una nueva asesoría técnica o jurídica de antemano.
-   Lo anterior signiﬁca que los oferentes de asesoría técnica y 
jurídica no lograron convencer en su totalidad a la población 
de la necesidad y ventajas de sus servicios, con lo cual la po-
sibilidad de que se sigan construyendo o ampliando viviendas 
sin ningun tipo de respaldo sigue latente.
Un tercer elemento que se debe resaltar es la concentración 
de las obras, tanto para asesoría de mejoramiento de vivienda, co-
mo para las de mejoramiento del entorno. Por un lado, como ya 
se extracta en parte del segundo elemento, una concentración de 
las obras reduce costos y tiempo de organización. Pero, además, 
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es muy importante el factor de impacto de la efectividad de los 
programas de mejoramiento. En los mejoramientos analizados se 
da una variación en el número de las viviendas involucradas en 
proporciones de entre 10% y 50%. Precisamente, cuando dicha 
proporción  sobrepasó  el  25%,  los  mejoramientos  tuvieron  una 
gran incidencia en el área por la capacidad de consolidación de las 
viviendas, la cual fue además reforzada por los recursos alternos 
que la coﬁnanciación representó para las obras de mejoramiento del 
entorno. Es así como los resultados de las intervenciones tuvieron 
importantes consecuencias en la imagen del barrio como un sector 
más consolidado, lo cual elevó no solo económicamente el valor 
de las viviendas y del sector, sino que además promovió que más 
familias se interesaran por participar en la realización de obras foca-
lizadas y concentradas de mejoramiento del entorno.
Finalmente, vale la pena recalcar que con la implantación 
del subsidio familiar de vivienda orientado a la demanda, con los 
programas de mejoramiento de vivienda y entorno y, por último, 
con las asesorías técnicas y jurídicas, se dio vuelco a un desarrollo 
que parecía inquebrantable, ya que a pesar de los pocos años en que 
se llevó a cabo, estas medidas produjeron un efecto grande y notorio 
en la ciudad de Bogotá, y en menor medida en otras ciudades del 
país. Lastimosamente, como se enunció al comienzo, la política 
urbana y especialmente las políticas de vivienda en Colombia han 
estado encadenadas a los programas de gobierno, con lo cual en 
1998, con el ﬁnal del gobierno de Ernesto Samper Pizano (1994) 
y el comienzo del gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002), se 
desmontó totalmente esta estructura que con todo y sus falencias 
había logrado dar un paso muy importante en el mejoramiento de la 
calidad de vida de nuestras ciudades, favoreciendo principalmente 
a los estratos bajos, que son los que en su gran mayoría sufren 
condiciones habitacionales extremas. 
Finalmente, no se entiende cómo en un país con altos déﬁcits 
cuantitativo y cualitativo de vivienda se haya desmontado una 
herramienta que conceptual y operativamente fue de avanzada. 
En  la  situación  actual  de  nuestras  ciudades,  solo  con  políticas 
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urbanas claras y con políticas de vivienda que propendan por el 
mejoramiento del déﬁcit construido es que se podrá lograr un 
bienestar y aumento creciente de la calidad de vida de la mayoría 
de la población asentada en ellas, mayoría de población con escasos 
recursos, sin perspectivas de empleo y en ambientes urbanos sobre-
cargados de contaminación, es decir, se dejó de lado una política de 
vivienda que, sin ser perfecta, aplicaba desde diversas perspectivas 
el paradigma de la sostenibilidad: sostenibilidad social, económica 
y ambiental. 
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